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Ocena systemu subwencjonowania gmin  
w opinii władz samorządowych 
The evaluation of commune subvention system  
in local authorities opinion 
 
 
Streszczenie: System subwencjonowania gmin należy traktować jako element wsparcia finan-
sowego dla gmin, które nie są w stanie generować wystarczająco wysokich dochodów wła-
snych. Jego podstawową funkcją jest też zmniejszanie dysproporcji w poziomie dochodów ogó-
łu gmin w kraju. Jednak wydaje się, że dotychczasowa konstrukcja subwencji ogólnej, 
zwłaszcza części wyrównawczej, oraz zmiany w zakresie budowy algorytmów wyliczania po-
szczególnych jej kwot nie przynoszą zadowalających efektów. Celem artykułu jest przedstawie-
nie opinii pracowników administracji samorządowej (wójtów, ich zastępców, skarbników) na te-
mat sytuacji dochodowej w badanych gminach oraz skuteczności subwencji w procesie jej 
wyrównywania w latach 2004-2007. 
 
Abstract: Commune subvention system should be treated as an element of financial support for 
these local units, which are not able to generate sufficiently high income. Its primary 
function is  to reduce disparities in income levels of all communes in the country.  However, it 
seems that the existing structure of the general subvention and changes in the construction of 
algorithms for calculating  subvention amounts have not brought satisfactory results. This article 
presents the opinion of the local authorities (mayors, their deputies, treasurers) about the 
income situation in their  communes and the effectiveness of subvention In the process of 





Gminy są podstawowymi jednostkami samorządu terytorialnego, które  
podobnie jak większość podmiotów gospodarczych, często borykają się  
z niewystarczającą ilością środków finansowych. Szereg gmin w Polsce nie 
posiada na tyle wysokich dochodów, aby samodzielnie realizować przypisa-
ne im zadania. Z kolei inne generują znacznie wyższe od przeciętnego po-
ziomu środki z wewnętrznych źródeł. Aby wyrównać te dysproporcje w do-
chodach gmin, władze państwa stworzyły mechanizm subwencjonowania. 
Biorąc pod uwagę kierunek przepływu środków finansowych można go po-
dzielić na dwa rodzaje:  
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-  transfer pionowy – ze środków budżetu państwa do budżetów gmin 
przekazywane są kwoty subwencji wyrównawczej (część podstawo-
wa i uzupełniająca) oraz oświatowej, 
-   transfer horyzontalny – z budżetów bogatszych gmin przekazywane 
są wpłaty do budżetu państwa, które przekazywane są w subwencji 
równoważącej wybranym gminom. Obecnie blisko 100% subwencji 
równoważącej dla gmin jest finansowane z wpłat „zamożnych” gmin, 
dlatego tę część subwencji można uznać za transfer horyzontalny,  
a nie wertykalny. 
Ten transfer środków finansowych z budżetu państwa, jakim są kwoty 
wyrównawcza i równoważąca subwencji ogólnej, do budżetu części jedno-
stek samorządu terytorialnego należy traktować jako element wsparcia fi-
nansowego dla tych gmin, które nie są w stanie generować wystarczająco 
wysokich dochodów własnych. Powinien on także pełnić rolę mechanizmu 
zmniejszającego dysproporcje w poziomie dochodów gmin. Jednak wydaje 
się, że dotychczasowa konstrukcja subwencji ogólnej, zwłaszcza części wy-
równawczej, oraz zmiany w zakresie budowy algorytmów wyliczania po-
szczególnych jej kwot nie przynoszą zadowalających efektów.  
Nasuwają się pytania o przyczyny tego stanu, np.: 
- czy kwoty subwencji są zbyt niskie, aby wyrównywać sytuację do-
chodową wśród gmin? 
-  czy algorytmy wyznaczające kwoty części podstawowej subwencji 
wyrównawczej są właściwie skonstruowane? 
-  czy można dokonać zmian w mechanizmie wyrównującym sytuację 
dochodową gmin, innych niż te wprowadzone w 2008 roku? 
Te, i szereg innych znaków zapytania stawia sobie nie tylko badacz 
problematyki subwencjonowania, ale również samorządowcy i ustawodawcy.  
Celem artykułu jest przedstawienie opinii pracowników administracji 
samorządowej (wójtów, ich zastępców, skarbników) na temat sytuacji do-
chodowej w badanych gminach oraz skuteczności subwencji w procesie jej 
wyrównywania w latach 2004-2007.  
 
Subwencja dla gmin – zagadnienia wstępne 
 
Subwencja ogólna jako źródło dochodów gminy składa się z trzech 
części: 
- subwencji wyrównawczej obejmującej: 
• kwotę podstawową 
• kwotę uzupełniającą 
- subwencji równoważącej, 
- subwencji oświatowej. 
Jako źródło dochodów gminy pełni ona trzy podstawowe funkcje1:  
 stanowi formę uzupełniania dochodów danej JST, 
                                                     
1 A. Hanusz i inni, Dochody budżetu gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 228. 
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 stanowi źródło selektywnego wspierania tych gmin, które mają ogra-
niczony dostęp do źródeł dochodów własnych – ta funkcja dotyczy 
przede wszystkim wpłat pobieranych od zamożniejszych gmin, ma-
jących na celu powiększenie puli środków budżetu państwa przeka-
zywanych w formie subwencji,  
 jest instrumentem, który powinien ułatwić utrzymanie bieżącej płyn-
ności JST. 
 Regulacją prawną dotyczącą subwencji jest ustawa o dochodach jed-
nostek samorządu terytorialnego z dn. 13 listopada 2003 r. (Dz.U. z 2008 r. 
nr 88, poz. 539). 
 Subwencja wyrównawcza stanowi pierwszą i zasadniczą część sub-
wencji ogólnej i w całości jest finansowana ze środków budżetu państwa. 
Umożliwia ona porównanie i ustalenie, które gminy są silne, a które słabe fi-
nansowo, na podstawie wymiernych przesłanek subwencjonowania2. Istota 
tej subwencji polega na uzyskaniu odpowiedniego wyrównania dochodów 
przez gminy słabo rozwinięte gospodarczo, o słabszej kondycji finansowej. 




 W celu otrzymania kwoty podstawowej wszystkie gminy w kraju grupo-
wane są w tzw. przedziały algorytmiczne, a następnie wyliczana jest kwota 
części podstawowej subwencji wyrównawczej. 
 Kryterium klasyfikacji gmin w przedziały jest wskaźnik potencjalnych 
dochodów podatkowych w przeliczeniu na 1 mieszkańca gminy („G”). Kwota 
dochodów podatkowych gminy, obejmuje wpływy z podatku od nieruchomo-
ści, podatku rolnego, podatku leśnego, podatku od środków transportowych, 
podatku od czynności cywilnoprawnych, podatku od osób fizycznych, opła-
canego w formie karty podatkowej, wpływów z opłaty skarbowej, wpływów  
z opłaty eksploatacyjnej, udziału we wpływach z podatku dochodowego od 
osób fizycznych, udziału we wpływach z podatku dochodowego od osób 
prawnych oraz skutków niezastosowania maksymalnych stawek podatko-
wych, zastosowania ulg, zwolnień i umorzeń w płaceniu podatków. 
 Podobnie jak wskaźnik „G” oblicza się wskaźnik dochodów podatko-
wych dla wszystkich gmin w kraju –„Gg” – będący średnią, do której przy-
równywany jest wskaźnik „G”, ustalając w ten sposób kondycję finansową 
konkretnej gminy.  
  Wysokość wskaźnika G mniejsza od Gg nie jest wystarczającym wa-
runkiem, aby gmina mogła otrzymać kwotę subwencji podstawowej. Sub-




                                                     
2 A. Borodo, Samorząd terytorialny. System prawnofinansowy, LexixNexis, Warszawa 2006,  
s. 142. 
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Tabela 1.  Algorytmy wyliczania kwot części podstawowej subwencji wy-
równawczej obowiązujące od 2008 roku 
Table 1.  The algorithms for calculating the basic sum of compensatory 
subvention since 2008 
 
Przedział dochodowy Algorytm 
G ≤ 40%Gg Kp= L· [99%(40%Gg-G)+41,97%Gg] 
40%Gg < G ≤ 75%Gg Kp= L· [83%(75%Gg-G)+12,92%Gg] 
75%Gg < G < 92%Gg Kp= L· [76%(92%Gg-G)] 
 
Źródło: opracowanie własne na podstawie ustawy o dochodach JST z dn. 13 listopada 2003 
(Dz.U. z 2008 r. nr 88, poz. 539). 
Source: own study based on Legal Act: Ustawa o dochodach JST z dn. 13 listopada 2003 
(Dz.U. z 2008 r. nr 88, poz. 539). 
gdzie: Kp – kwota podstawowa, L – liczba mieszkańców gminy 
 
Część uzupełniająca 
 Otrzymują ją gminy, w których gęstość zaludnienia jest niższa od śred-
niej gęstości zaludnienia w kraju. Kwotę tej subwencji wylicza się według na-
stępującego wzoru (1): 
 
          Ku = 17%Gg· L· [(Zkś – Zg)/Zkś]                   (1) 
gdzie: 
Ku – kwota uzupełniająca 
Zkś – średnia gęstość zaludnienia w kraju 
Zg – gęstość zaludnienia w gminie 
 
 Kwota uzupełniająca przyznawana jest tylko tym gminom, których 
wskaźnik dochodów podatkowych na 1 mieszkańca G jest niższy niż 150% 
Gg mimo spełnienia warunku odnoszącego się do gęstości zaludnienia. Ob-
liczona w ten sposób kwota uzupełniająca stanowi źródło zwiększające za-
sób subwencji równoważącej.  
 Gminy, których wskaźnik G jest wyższy niż 150% Gg, zobowiązane są 
do dokonywania wpłat do budżetu państwa na rzecz subwencji równoważą-
cej. Wysokość wpłaty, jaką gmina jest zobowiązana uiścić, uzależniona jest 
od wysokości wskaźnika G oraz od liczby mieszkańców. 
 Subwencja równoważąca – wprowadzona przez ustawę o dochodach 
JST z 2003 roku -  jest kolejnym składnikiem subwencji ogólnej i przyznawa-
na jest gminom w celu uzupełnienia ich dochodów w związku z wprowadzo-
nymi od 2004 roku zmianami finansowania zadań. Dotyczy to obciążeń gmin 
nowymi zadaniami związanymi z pomocą społeczną oraz dodatkami miesz-
kaniowymi3. Subwencja ta stanowi formę ubezpieczenia systemu dochodów 
samorządu gminnego4.  
                                                     
3 M. Podstawka, Podstawy finansów. Teoria i praktyka, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2005, 
s. 104. 
4 A. Borodo, Samorząd terytorialny. System prawnofinansowy, LexixNexis, Warszawa 2006,  
s. 151. 
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 Na globalną kwotę części równoważącej subwencji składają się dwa 
elementy5:  
- wpłaty gmin o wysokich dochodach podatkowych w przeliczeniu na 
1 mieszkańca (G>150%Gg) 
- suma kwot uzupełniających części wyrównawczej subwencji obli-
czonych dla gmin zasobnych o niskiej gęstości zaludnienie, ale im 
niewypłaconych. 
 Kolejną częścią subwencji ogólnej dla gmin jest subwencja oświatowa. 
Kwota tej subwencji określana jest przez parlament corocznie w ustawie bu-
dżetowej i dotyczy wszystkich jednostek samorządowych.  
 Zasady podziału całej części subwencji oświatowej oraz algorytm jej 
podziału ustala minister właściwy do spraw oświaty i wychowania w drodze 
rozporządzenia.  
Subwencja oświatowa dla poszczególnych samorządów musi uwzględ-
niać: 
-  typy i rodzaje szkół i placówek prowadzonych przez te jednostki, 
-  stopnie awansu zawodowego nauczycieli, 
-  liczbę uczniów w szkołach i placówkach. 
 Głównym elementem algorytmu subwencji oświatowej jest przelicze-
niowa liczba uczniów i wychowanków, którą stanowi liczba uczniów lub wy-
chowanków rzeczywiście uczęszczających do placówek oświatowych po-
większona o umowną liczbę uczniów i wychowanków z poszczególnych 
grup: uczniów z terenów wiejskich, uczniów niepełnosprawnych, mniejszości 
narodowych, klas sportowych. W celu powiększenia liczby uczniów stoso-
wane są tzw. mnożniki (wagi) powiększające liczbę uczniów znajdujących 
się w danej sytuacji. Ogólna liczba przeliczeniowych uczniów i wychowan-
ków odzwierciedla zakres zadań oświatowych realizowanych przez dany 
samorząd oraz ich koszt. Wnioskując: im więcej uczniów i wychowanków 
przeliczeniowych, tym wyższą kwotę subwencji oświatowej otrzyma gmina6.  
 
Wyniki badania ankietowego 
 
Badania ankietowe przeprowadzono w celowo wybranych gminach wo-
jewództwa  mazowieckiego w roku 2008. Badaniem objęto te jednostki, które 
w latach 2004-2007 pozostawały niezmiennie w tych samych przedziałach 
algorytmicznych, według których przyznawana jest kwota części podstawo-
wej subwencji wyrównawczej. 
Pytania zawarte w formularzu ankiety dotyczyły przede wszystkim sytu-
acji dochodowej gmin, stosowanego systemu wyrównującego dochody gmin, 
czynników wpływających na nierównomierny podział dochodów budżeto-
wych oraz oczekiwanych zmian w zakresie polityki wyrównującej poziom do-
chodów gmin. 
                                                     
5 A. Hanusz i inni, Dochody budżetu gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 239. 
6 A. Borodo, Samorząd terytorialny. System prawnofinansowy, LexixNexis, Warszawa 2006,  
s. 157. 
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Spośród 210 ankietowanych gmin, wypełniło i odesłało kwestionariusz 
110 gmin, co stanowi 52% ogółu badanych gmin. Wśród nich: 10,9% stano-
wiły gminy miejskie, 74,5% - wiejskie i 14,5% - miejsko-wiejskie. Najczęst-
szymi przyczynami pojawiającymi się jako uzasadnienie braku zwrotności 
był braku czasu na wypełnienie ankiety z powodu nadmiaru pracy. Nierów-
nomierny rozkład zwrotności ankiet wśród gmin zawartych w poszczegól-
nych przedziałach algorytmicznych uniemożliwił analizę wyników w ramach 
konkretnych przedziałów. Stąd poniższa analiza obejmuje ogół ankietowa-
nych gmin, które udzieliły odpowiedzi, z podziałem na gminy wiejskie, miej-
sko-wiejskie i miejskie. 
 Analiza wybranych odpowiedzi pozawala nakreślić ogólny obraz bada-
nej próby. Badane gminy zajmują obszar 1287579 ha, co stanowi 36% po-
wierzchni województwa mazowieckiego. Połowa ankietowanych gmin posia-
da obszar objęty programem Natura 2000 o łącznej powierzchni 62377 ha. 
 Pierwszym problemem, który został poruszony w kwestionariuszu było 
określenie sytuacji dochodowej badanych gmin oraz czynników decydujących 
o nierównomiernym rozkładzie dochodów budżetowych w tych gminach.  
 Na pytanie, czy w badanym okresie wysokość uzyskiwanych przez 
gminę dochodów była wystarczająca na realizowanie jej zadań, aż 101 gmin 
(92%) odpowiedziała, że nie były to wystarczające środki.  
Władze badanych gmin nie pozostawały bierne i pozyskiwały dodat-
kowe źródła dochodów. Wśród najczęściej wymienianych, uzupełniających 
źródeł dochodów znalazły się: dotacje z Urzędu Marszałkowskiego, środki 
unijne (PROW, RPO), a także środki z budżetu województwa mazowieckie-
go oraz bardzo często - środki z Funduszu Ochrony Gruntów Rolnych i Fun-
duszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. 
Analizując pozyskiwanie środków finansowych z Unii Europejskiej w la-
tach 2004-2007, korzystało z nich 101 gmin (92% respondentów), w tym:  
74 gmin wiejskich (90% ogółu gmin wiejskich), 12 gmin miejskich (100%) 
oraz 15 gmin miejsko-wiejskich (88%). Pozostałe gminy (8% ankietowanych) 
nie korzystały z funduszy unijnych, a najczęściej wymienianymi powodami 
były:  brak wystarczającej wiedzy z zakresu ubiegania się o dotacje unijne, 
zbyt duży nakład pracy, jaki należy włożyć w przygotowanie wniosków apli-
kacyjnych, i brak kompetentnych pracowników. 
Uproszczenie procedur związanych z pozyskiwaniem środków z budże-
tu Unii Europejskiej zostało wymienione przez respondentów, jako jedno  
z najważniejszych działań, które należałoby przedsięwziąć w celu poprawy 
sytuacji dochodowej (rozumianej, jako dochody ogółem per capita) bada-
nych gmin. Liczba złożonych wniosków we wszystkich badanych gminach 
wyniosła 512, z czego 351 wniosków (69%) otrzymało dofinansowanie.  
Z powyższych odpowiedzi można wnioskować, iż władze większości 
badanych gmin są bardzo aktywne i chętne do pozyskiwania nowych źródeł 
finansowania ich zadań. Ich kreatywność oraz operatywność w znacznej 
mierze przyczyniają się do poprawy sytuacji finansowej poszczególnych 
JST. Jednak skomplikowane procedury pozyskiwania środków z UE istotnie 
ograniczają działania władz gmin. 
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Rys. 1 Odsetek gmin, według których  wysokość dochodów nie jest wystarczająca  
na realizowanie zadań 
Fig. 1. Percentage of communes, according to which the amount of income is not sufficient  
for completing tasks 
 
Źródło: opracowanie własne. 
Source: own study. 
 
Pomimo iż większość ankietowanych odpowiedziała, że środki finanso-
we uzyskiwane przez gminy nie są wystarczające, to jednak 72% respon-
dentów uznało kondycję finansową swojej gminy za dobrą, a tylko 3, 63% za 





bardzo dobra dobra słaba bardzo zła  
Rys. 2. Ocena kondycji finansowej gminy przez respondentów 
Fig. 2. Evaluation of the financial situation of the commune 
 
Źródło: opracowanie własne. 
Source: own study. 
 
 Określając czynniki pozafinansowe, które w decydujący sposób wpły-
wają na sytuację dochodową gminy, respondenci wskazali na: 
1. liczbę małych i średnich przedsiębiorstw znajdujących się na terenie 
gminy (27% respondentów udzieliła tej odpowiedzi),  
2. liczbę ludności zamieszkującej daną gminę (21,45%), 
3. położenie gminy (19,87%), 
4. typ gminy: miejska, wiejska, miejsko-wiejska (14,5%), 
5. liczbę gospodarstw rolnych (9,46%) 
6. powierzchnię terenów zabudowanych (6,3%) 







116 A. Świrska 
Seria: Administracja i Zarządzanie (16)2011  ZN nr 89 
 Wymienione czynniki umożliwiają generowanie większych wpływów  
z tytułu podatków, czy opłat lokalnych, a te kolei, powodują wzrost docho-
dów własnych i poprawę kondycji finansowej gminy.  
Największe znaczenie przypisano liczbie małych i średnich przedsię-
biorstw znajdujących się na terenie gminy. Ich występowanie oraz dochodo-
wość w znacznej mierze wpływają na kształtowanie się poziomu dochodów 
w gminie. Podobnie, liczba osób zamieszkujących dany teren przyczynia się 
do wzrostu dochodów gminy. Podatki dochodowe od osób prawnych i fi-
zycznych, a także niektóre opłaty lokalne obejmujące swym zakresem osoby 
zamieszkujące dany obszar powiększają wpływy z tytułu dochodów wła-
snych. Dzięki nim władze gminy dysponują szerszą pulą dochodów, którymi 
mogą swobodnie (w ramach przyznanych kompetencji) dysponować. 
 Występowanie małego i średniego biznesu na terenie gminy oraz dużej 
liczby mieszkańców świadczy także o atrakcyjności gminy pod względem 
mieszkaniowym i rozwojowym. Znaczna liczba przedsiębiorstw lub miesz-
kańców zamieszkujących obszar danej gminy są pośrednią informacją o wa-
runkach, jakie tworzą władze gminy w celu „przyciągnięcia” nowych inwesty-
cji, czy przyszłych mieszkańców. Tym samym dają wyraz przedsiębiorczości 










 liczba ludności typ gminy (miejska, wiejska, miejsko-wiejska)
liczba małych i średnich przedsiębiorstw liczba gospodarstw rolnych
powierzchnia terenów zabudowanych położenie gminy
inne
 
Rys. 3. Czynniki pozafinansowe mające znaczny wpływ na sytuację dochodową gmin 
Fig. 3. Non-financial factors  significant for the income situation of communes 
 
Źródło: opracowanie własne. 
Source: own study. 
 
 Sytuacja dochodowa ankietowanych gmin determinowana jest głównie 
wysokością generowanych środków finansowych. Pochodzą one głównie ze 
źródeł własnych takich jak: podatek od nieruchomości, rolny, leśny, opłaty 
lokalne, udziały we wpływach z podatków PIT i CIT. Najistotniejszym docho-
dem gmin wiejskich oraz miejskich, według ankietowanych są wpływy  
z udziału w podatkach centralnych, z kolei w gminach miejsko-wiejskich są 
to wpływy z podatku od nieruchomości.  
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Respondenci wskazali szereg działań, które w znacznej mierze przy-
czyniłby się do poprawy funkcjonowania gospodarki finansowej, a tym sa-
mym polepszenia sytuacji dochodowej w ich samorządach. Dotyczyły one 
sfery proceduralnej (korekta przepisów prawnych), finansowej (dodatkowe 
źródła finansowania) oraz technicznej (działania z zakresu poprawy stanu in-
frastruktury społeczno-gospodarczej).   
Wśród najczęściej wymienianych działań były: rozwój małej i średniej 
przedsiębiorczości na terenie gminy (29% odpowiedzi) oraz uproszczenie 
procedur związanych z pozyskiwaniem środków finansowych z Unii Europej-
skiej (22%). Wzrost liczby przedsiębiorstw na terenie gminy uzależniony jest 
często od stanu infrastruktury transportowej, a ta często pozostawia wiele do 
życzenia. Aż 46% respondentów uznało, że stan ponad połowy dróg (krajo-
wych, wojewódzkich, powiatowych i gminnych) znajdujących się na terenie 
gminy jest słaby lub bardzo słaby i wymaga remontu. 6% ankietowanych 
wskazała na konieczność poprawy stanu infrastruktury jako działania po-
średnio wspomagającego sytuację finansową gminy. Władze badanych gmin 
są świadome faktu, iż lepszy stan szlaków komunikacyjnych może zachęcić  
inwestorów i w znacznej mierze wpłynąć na wzrost dochodów własnych, 
zwłaszcza z tytułu podatków i opłat.  
Innym działaniem, tym razem należącym do sfery finansowej, które 
wpłynęłoby na poprawę sytuacji dochodowej w badanych gminach, byłoby 
zwiększenie udziału w podatkach centralnych (PIT i CIT). Niektórzy respon-
denci proponowali nawet wprowadzenie udziału w podatku VAT, od towarów 
i usług sprzedawanych na terenie gminy. Kolejnym, istotnym działaniem by-
łaby standaryzacja zasad przyznawania subwencji oświatowej, a także 
zwiększenie jej kwot. Świadczy to o tym, że subwencja przekazywana z bu-
dżetu państwa jest nie tylko zbyt niska, ale również zasady jej naliczania 
powinny być skorygowane, gdyż ta część subwencji ogólnej nie w pełni 
wspomaga realizację zadań z zakresu oświaty i wychowania.  
Wśród pozostałych propozycji, które ankietowani sugerowali, aby po-
prawić funkcjonowanie gospodarki finansowej w swoich gminach, były: na-
danie szerszych praw w zakresie egzekucji należności; likwidacja zbędnych 
procedur biurokratycznych; przekazywanie, wraz z nowymi zadaniami, środ-
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rozwój małej i średniej przedsiębiorczości
uproszczenie procedur związanych z pozyskiwaniem środków finansowych z Unii Europejskiej 
zwiększenie udziału w podatkach centralnych (PIT i CIT)
standaryzacja zasad przyznawania subwencji oświatowej, a także zwiększenie jej kwot
 poprawa stanu infrastruktury 
inne
 
Rys. 4. Proponowane działania, które przyczyniłby się do poprawy funkcjonowania gospodarki 
finansowej i polepszenia sytuacji dochodowej gmin 
Fig. 4. Proposed activities that would improve the functioning of financial economy in commune 
 
Źródło: opracowanie własne. 
Source: own study. 
 
 Kluczowym zagadnieniem dotyczącym sytuacji dochodowej w poszcze-
gólnych gminach jest pytanie o czynniki, które decydują o nierównomiernym 
poziomie dochodów budżetowych gmin ogółem. Zdaniem respondentów 
przyczyn tej sytuacji należy upatrywać w różnym poziomie rozwoju infra-
struktury społeczno-gospodarczej w gminach, skomplikowanych procedu-
rach przyznawania środków z Unii Europejskiej oraz różnym poziomie do-
chodów własnych. Rozkład odpowiedzi kształtował się następująco: 
 
Tabela 2.  Liczba udzielonych odpowiedzi na pytanie o czynniki, które decy-
dują o nierównomiernym poziomie dochodów budżetowych gmin 
Table 2.  The number of responses to the question about the factors that 
determine uneven level of commune revenue 
 
Liczba odpowiedzi 








a)  różny poziom rozwoju infrastruktury społeczno-gospodarczej 
w gminach,  
45 26 25 
b) skomplikowane procedury przyznawania środków  
z Unii Europejskiej 
20 36 22 
c) znikome wsparcie finansowe z budżetu państwa  
w postaci subwencji 
12 16 14 
d) niewłaściwy sposób wyliczania kwot subwencji 3 10 10 
e) niegospodarność władz gminy 1 3 3 
f) różny poziom dochodów własnych 31 20 31 
g) inne - - 2 
 
Źródło: opracowanie własne. 
Source: own study. 
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Podstawowym zagadnieniem, jakiego dotyczyła przeprowadzana ankie-
ta, była problematyka skuteczności obecnie stosowanych narzędzi i metod 
wyrównywania sytuacji dochodowej wśród gmin, zwłaszcza subwencji.  
Wszyscy respondenci uznali, że subwencja dla gmin przyznawana  
z budżetu państwa jest potrzebna, jednak 35,46% uznało, że tylko w nie-
wielkim stopniu wpływa ona na proces wyrównywania poziomu dochodów 
gmin. W tym przypadku odpowiedzi respondentów pokrywają się z innymi 
badaniami (opartymi na danych empirycznych uzyskanych z Ministerstwa 
Finansów i GUS), z których wynika, że mechanizm wyrównawczy w postaci 
kwot subwencji wyrównawczej i równoważącej słabo wypełnia swoją funkcję. 
Pytanie dotyczące roli subwencji w poprawie kondycji finansowej po-
szczególnych, ankietowanych, gmin dało podobne wyniki. Blisko połowa an-
kietowanych (46,36%) uznała, że subwencja ogólna w dużym stopniu po-
zwala na poprawę kondycji finansowej, natomiast 38,2% respondentów jest 
zdania, że w umożliwia ona to w bardzo dużym stopniu.  
Aż 71,82% ankietowanych (w tym 76% stanowią gminy wiejskie, 9% 
gminy miejskie oraz 15% gminy miejsko-wiejskie) jest zdania, że kwoty sub-
wencji ogólnej mają bardzo istotne znaczenie dla finansowania i realizacji 
zadań gminy,. Tym samym, można wywnioskować, że subwencja ogólna 
jest ważnym wsparciem finansowym dla gmin płynącym z budżetu państwa. 
Tylko 2% uznało je za niezbyt istotne. Poniższy wykres przedstawia opinię 
respondentów na temat roli subwencji ogólnej w finansowaniu zadań reali-
zowanych przez samorządy gminne.  
 
Rys. 5. Znaczenie kwot subwencji ogólnej dla realizowanych przez gminy zadań 
Fig. 5. The importance of the general subvention for the tasks performed by commune authorities 
 
Źródło: opracowanie własne. 
Source: own study. 
 
 Analizując kwoty subwencji ogólnej i ich rolę w finansowaniu zadań 
gmin należy zwrócić uwagę na fakt, iż 80% subwencji ogólnej stanowi część 
oświatowa. Ta część nie jest typową subwencją, gdyż poprzez ustawowo 
wskazane cele na jakie może być wydatkowana, bliższa jest w swej formie 






bardzo istotne istotne dość istotne niezbyt istotne
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i oświatą. W tym przypadku można domniemywać, że owo ograniczenie po-
mniejsza rolę części subwencji, jednak i w tym przypadku wspiera realizację 
zadań gminy, umożliwiając tym samym władzom poszukiwanie oszczędno-
ści w innych grupach dochodów.  
Rozpatrując politykę wyrównywania sytuacji dochodowej gmin poprzez 
wertykalne transfery finansowe z budżetu państwa do budżetów gmin należy 
zwrócić uwagę na fakt, iż nie wszystkie gminy otrzymują subwencję wyrów-
nawczą. Część z nich, których wskaźnik dochodów podatkowych jest wyższy 
niż 150% Gg zobowiązana jest do przekazywania części swoich dochodów 
na rzecz innych gmin. „Janosikowe”, jak nazywają potocznie władze gmin 
subwencję równoważącą i wpłaty do budżetu państwa na jej poczet, jest 
bardzo kontrowersyjnym zagadnieniem. Ponad połowa badanych gmin 
(55%) uznała, że jest ono uzasadnione, gdyż przede wszystkim: 
1. wpływa na dofinansowanie słabszych gmin, 
2. wyrównuje poziom gospodarczy wszystkich gmin, 
3. przyczynia się do rozwoju gmin biedniejszych, zmniejszając tym 
samym różnice rozwojowe, 
4. daje wyraz solidarności wśród gmin na rzecz równomiernego rozwoju. 
Pozostałe gminy (45% ankietowanych) stwierdziły, że przekazywanie 
części dochodów nie jest słuszne i nie powinno mieć miejsca. Najczęstszymi 
argumentami były: 
5. [cyt.] „dochody gminy są jej „osiągnięciami” i to ona powinna sama 
decydować o ich wydatkowaniu”, 
6. dochody powinny zostać w gminie z przeznaczeniem na jej rozwój, 
7. [cyt.] „gminy same potrafią zatroszczyć się o swoje dochody”. 
Ostatnie sformułowanie, mimo iż dotyczy tylko przekazywania części 
dochodów jednych gmin na rzecz innych, może poddać pod wątpliwość cały 
system subwencjonowania JST. Skoro „gminy same potrafią zatroszczyć się 
o swoje dochody”, to powinny też samodzielnie je generować, bez wsparcia 
z budżetu państwa. 
Obecna polityka subwencjonowania gmin funkcjonuje w oparciu o wy-
sokość kwoty potencjalnych dochodów podatkowych, oraz liczbę mieszkań-
ców faktycznie zamieszkałych dany obszar. Jednak według 56,4% respon-
dentów nie są one wystarczające. Zgodnie z odpowiedziami, algorytm 
pozwalający wyliczyć kwoty subwencji wyrównawczej powinien uwzględniać 
przede wszystkim wysokość dochodów własnych (61% respondentów uzna-
ło ten czynnik jako najistotniejszy), a nie jak dotychczas wielkość dochodów 
podatkowych (tylko 33% odpowiedzi uznających ten czynnik za najistotniej-
szy). Liczbę mieszkańców respondenci postawili na drugim miejscu, i 24,9% 
ankietowanych uznało ją za czynnik ważny. Można uznać, że ten element 
algorytmu (ludność) jest dobrany właściwie i odgrywa istotną rolę w polityce 
subwencjonowania. Jak wynika z powyższych odpowiedzi, władze gminy 
sugerowałyby zmianę konstrukcji wskaźnika „G” i zastąpienie dochodów po-
datkowych jako elementu algorytmu dochodami własnymi, co umożliwiłoby 
skuteczniejsze wyrównywanie sytuacji dochodowej gmin, a tym samym 
Ocena systemu subwencjonowania gmin w opinii władz samorządowych 121 
ZN nr 89 Seria: Administracja i Zarządzanie (16)2011 
przyspieszyłoby proces konwergencji gmin biedniejszych do tych z wyższymi 
dochodami.  
Mimo wsparcia finansowego w postaci subwencji dla gmin, aż 91% an-
kietowanych uznało, że najbiedniejszym gminom należy się dodatkowa po-
moc z budżetu państwa lub innych JST. Według 70% respondentów wspo-
magającym źródłem powinien być budżet państwa, który przekazywałby 
regularne, stałe kwoty na rzecz potrzebujących gmin. W przypadku tej od-
powiedzi zaobserwować można pasywną, roszczeniową postawę ankieto-
wanych, którzy postulują za kolejnym bezzwrotnym wsparciem finansowym 
otrzymywanym z budżetu państwa. Natomiast, sugestia, iż pomoc powinna 
płynąć z budżetów innych JST nie spotkała się z powszechną akceptacją 
(tylko 1,8% respondentów wskazało tę odpowiedź). Gminy niechętnie chcą 
dzielić się z innymi wypracowanymi dochodami, co może być uzasadnione 
permanentnym niedoborem środków finansowych na realizację zadań we 
większości ankietowanych gmin. 
Obecna reforma systemu finansów publicznych zakłada stopniowe 
wprowadzenie i stosowanie budżetu zadaniowego, jako narzędzia racjonali-
zacji gospodarki finansowej, zarówno na szczeblu centralnym, jak i na samo-
rządowym. Nie jest on obligatoryjną, a jedynie uzupełniającą, formą plano-
wania dochodów i wydatków, jednak jego konstrukcja umożliwia skuteczną 
kontrolę wykorzystania zasobów finansowych w JST. Wśród ankietowanych 
gmin jedynie 15% JST stosuje tę metodę planowania budżetowego. Wśród 
nich 29% to gminy wiejskie, 59% - gminy miejskie i 12%  - gminy miejsko-
wiejskie. Zdaniem respondentów budżet skonstruowany metodą zadaniową 
jest bardziej przejrzysty i czytelny, a także umożliwia prowadzenie  racjonal-
nej gospodarki wydatkami gminy.  
Jednak aż 85% respondentów nie wprowadziło budżetu zadaniowego, 
argumentując ten fakt przede wszystkim brakiem obowiązku ustawowego 
(84% odpowiedzi uzasadniających niewprowadzenie budżetu zadaniowego).  
Oznacza to, że władze gminy mogą być zobligowane jedynie aktem praw-
nym, a nie wewnętrzną koniecznością naprawy sytuacji finansowej w gminie.  
Innym argumentem wysuwanym przeciw wdrożeniu budżetu zadaniowego 
jest zbyt duży nakład pracy i dodatkowe obciążenie pracowników z powodu 
dodatkowej formy planowania budżetowego (budżet zadaniowy nadal pozo-




Przeprowadzone badania ankietowe dowodzą faktu, iż sytuacja docho-
dowa badanych gmin jest bardzo zróżnicowana i wymaga skutecznego me-
chanizmu wyrównawczego, który mógłby je zniwelować. Obecnie stosowany 
system subwencjonowania nie jest w stanie na tyle skutecznie zmniejszać 
dysproporcji w poziomie dochodów gmin, aby następował proces ich konwe-
rgencji. Ankietowani, mimo iż są świadomi faktu, że subwencja dla gmin sta-
nowi ważne wsparcie finansowe, to jednak podkreślają że, nie spełnia ona 
swojej wyrównawczej funkcji. Dlatego, kontynuując rozważania nad skutecz-
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nością subwencji w wyrównywaniu dysproporcji dochodowych wśród gmin 
należy zastanowić się nad sugerowanymi przez ankietowanych propozycja-
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